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EL DISCURSO POLÍTICO PARTIDARIO SOBRE LA POLÍTICA EXTERIOR 
EN BRASIL Y URUGUAY (2003-2014)

Party Political Discourse on Foreign Policy in Brazil and Uruguay (2003-2014)

Camilo López Burian* y Rodinei Tarciano Silva**

Resumen: Desde una mirada que da relevancia a la dimensión ideacional y al papel de los partidos en la 
política exterior, este trabajo analiza el discurso de los senadores en Brasil y Uruguay (2003-2014) para 
construir una conceptualización de las ideas programáticas en esta arena política a partir de la dicotomía 
de filosofías públicas de izquierda y derecha. La primera apuesta a la integración regional, no solamente 
en lo comercial sino también en lo político, a la vez que prioriza las relaciones Sur-Sur. En lo económico 
plantea el impulso de la integración productiva de la mano de estrategias proteccionistas, con una pers-
pectiva neodesarrollista. La segunda muestra preferencias por la apertura comercial unilateral al mundo, a 
partir de un énfasis marcadamente económico y normativamente liberal, en el marco de una estrategia de 
acción justificada como pragmática.

Palabras Clave: política exterior, discurso político partidario, partidos políticos, Brasil, Uruguay

Abstract: Assuming that the ideational dimension of political parties is relevant to foreign policy, this 
paper analyzes the parliamentary discourse of Brazilian and Uruguayan senators (2003-2014) in order to 
propose a conceptual framework for the study of programmatic ideas in the legislative arena through the 
ideological dichotomic relation between the left and the right public philosophies. The left wing discourse 
promotes regional integration beyond commercial matters, emphasizing political integration and South-
South relations, and focusing on productive integration by means of protectionist strategies according to 
the precepts of neo-developmentalism. The right wing discourse stress its preferences on universal and 
unilateral trade opening, emphasizing commercial integration on liberal bases, and focusing on strategic 
political actions so-called as pragmatic.

Key Words: foreign policy, party political discourse, political parties, Brazil, Uruguay

1. Introducción

Parte de la literatura sobre la política exterior coloca a las ideas de los actores en un 
lugar poco relevante a la hora de explicar las orientaciones que ésta asume. Otros 
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estudios se centran en los presidentes dejando fuera del análisis, o considerando mar-
ginal, el papel que juegan los partidos a los que ellos pertenecen. Discutiendo con 
estos argumentos, este trabajo presenta como principal conclusión una propuesta so-
bre qué significa ser de izquierda o de derecha en política exterior. Para lograr dicho 
objetivo se realizó una discusión con la literatura sobre la política exterior apoyán-
dose en los argumentos que fundamentan la importancia de los factores domésticos 
que condicionan el ciclo de la política exterior. Particularmente se atiende al papel de 
los partidos políticos, los cuales ejercen su influencia a través del Poder Ejecutivo o 
desde la arena parlamentaria. La primera sección se concentra en las discusiones con 
la literatura y en los aspectos teóricos y metodológicos. Las siguientes dos secciones 
de este trabajo se dedican al análisis de los discursos sobre la política exterior en los 
casos espacio-temporalmente definidos. Finalmente, y a partir del análisis empírico 
de los casos, se propone una conceptualización de las ideas programáticas en política 
exterior que se encuentran dentro de las filosofías públicas de izquierda y derecha 
para los casos analizados, la cual merecería ser analizada a la luz de otros casos su-
damericanos para poder comprobar su alcance.

2. Partidos políticos y política exterior: consideraciones teóricas y metodológicas

La literatura sobre la política exterior uruguaya y la política exterior brasileña ha 
resaltado, en términos generales en ambos casos, su carácter estable (Cervo 1994 
y Pérez 2011). Octavio Amorim Neto, analizando el caso brasileño, demostró que 
hasta ese momento la principal determinante de la política exterior brasileña era una 
variable neorrealista1 que puede leerse como el lugar de Brasil en la estratificación del 
poder global, secundada por dos variables domésticas, el incrementalismo burocráti-
co de Itamaraty y la fuerza ministerial de los partidos de izquierda (2012: 166-167). 
Debe decirse que este autor midió la orientación de la política exterior de Brasil a 
través de un proxy: el grado de convergencia entre este país y Estados Unidos en las 
votaciones en la Asamblea General de las Naciones Unidas (Ibídem: 46-75). En las 
conclusiones de su trabajo señaló que las transformaciones en el escenario mundial a 
partir de 2003 – acelerados desde la crisis de 2008– junto a los cambios domésticos 
hacían muy probable que los determinantes de la política exterior brasileña cambia-
sen (Ibídem: 177). 

En este sentido Janina Onuki y Amâncio de Oliveira (2010) identifican un 
conjunto de temas que generan polarización entre los partidos y donde los mismos 
tienen posiciones divergentes. Estos son la división Norte–Sur, donde los partidos de 
izquierda en Brasil buscan priorizar las relaciones Sur–Sur mientras los de la derecha 
consideran más adecuada la vinculación con los países desarrollados. El otro tema 
es el de la integración regional, donde la izquierda la impulsa, mientras la derecha 
la considera desventajosa y contrapone el impulso a la apertura de mercados extrar-
regionales. 

1  Este enfoque puede encontrarse en la obra de Keneth Waltz (1988).

Cuadro 1. Preferencias sobre la orientación de la política exterior clasificadas 
por filosofías públicas

Izquierda Derecha

Foco Territorial Región Mundo
Aliados estratégicos / 
Tipo de relacionamento

Países emergentes / Sur – Sur Países desarrollados / Norte – Sur

Fuente: Elaboración propia a partir de conceptualizaciones de Onuki y Oliveira (2010).

Debe señalarse una puntualización para diferenciar la orientación que los 
actores prefieren de la orientación que la política exterior efectivamente asume 
en un momento histórico. Mientras la orientación que prefieren los actores se 
sintetiza en el cuadro 1, la orientación efectiva de la política será el resultado del 
juego político y se ubica en uno de los nueve escenarios resultantes del cruce de 
dos variables tricotómicas. La primera es el tipo de aliados estratégicos priorizados, 
sean estos los países del Sur emergente, del Norte desarrollado o un grupo variados 
de países que recoja a países de ambos ámbitos. La segunda es el foco territorial 
privilegiado, sea este la región, la apertura al mundo o un equilibrio entre estas 
orientaciones (ver cuadro 2).  

Cuadro 2. Tipología de posibles orientaciones de la política exterior según el 
foco territorial elegido y los países priorizados como aliados.

Foco territorial

Aliados estratégicos

Países emergentes
+

Región

Países emergentes
+

Región – Mundo

Países emergentes
+

Mundo

Amplitud de países
+

Región

Amplitud de países
+

Región – Mundo 

Amplitud de países
+

Mundo

Países desarrollados
+

Región

Países desarrollado
+

Región – Mundo

Países desarrollados
+

Mundo

Fuente: Elaboración propia a partir de Luján (2011).

La orientación efectiva de la política es resultante del juego político de 
los actores y está determinada por las reglas institucionales y los recursos de los 
actores. El tipo de gobierno, de partido o coalición, mayoritario o minoritario, 
entre otros aspectos, es un punto clave para lograr impulsar una orientación espe-
cífica de política exterior. Mientras que para poder comprender por qué los actores 
impulsan una orientación y no otra en una arena de política pública, es necesario 
atender a la dimensión ideacional (Sikkink 2009).2 En este sentido, trabajos sobre 

2  Judith Goldstein (1993) plantea que, en condiciones de incertidumbre, las ideas se comportan como 
“hojas de ruta” que canalizan intereses hacia direcciones específicas de política, sirviendo como filtros, que 
proporcionan a los políticos la posibilidad de optar por ciertas estrategias. El mismo planteo también es 
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Brasil y Uruguay ya han mostrado, a partir de la llegada de partidos de izquierda al 
gobierno, la importancia de la alternancia ideológica para comprender los cambios 
en las orientaciones de sus políticas exteriores (Belem Lopes 2013 y Luján 2010).

En términos de actores relevantes, Robert Putnam (1988) señala los nexos 
entre política exterior y política doméstica donde los negociadores internacionales 
y sus respectivas bases de apoyo (partidos, grupos de interés y electores) son los ac-
tores centrales, cerrando negociaciones, óptimamente, cuando lo acordado a nivel 
internacional cuenta con el apoyo necesario a nivel doméstico para su ratificación. 
En ambos casos seleccionados, Brasil (2003-2014) y Uruguay (2005-2014), el Poder 
Ejecutivo concentra la capacidad de iniciativa en política exterior, mientras que el 
Poder Legislativo fiscaliza sus acciones y tiene el papel de aprobar, o bloquear, trata-
dos internacionales ya acordados por el Ejecutivo.

A partir del análisis de este entramado institucional y aplicando la concep-
tualización de delegación (Kiewiet y McCubbins 1991; Cox y McCubbins 1993; 
Epstein y O’Halloran 1999) se ha analizado el caso brasileño como un ejemplo 
donde el Poder Legislativo se posiciona como principal y el Ejecutivo como el agente 
en búsqueda de eficiencia (Lima 2000; Lima y Santos 2001). Sobre el argumento 
de la delegación o abdicación del Legislativo en manos del Ejecutivo en asuntos de 
política exterior, algunos autores señalan la existencia de la construcción de una are-
na de políticas en la cual se genera un consenso entre los partidos, lo que se conoce 
como bipartisanhip en el caso estadounidense (Dahl 1950). También estudiando la 
política exterior y de defensa, en el mismo caso, otros autores señalan que la natura-
leza de la política es clave porque explica un mayor apoyo al Presidente que en otras 
políticas del ámbito doméstico (Lindsay y Ripley 1992). Mientras que otros autores 
ponen énfasis en los incentivos de los actores al señalar que los mismos no visualizan 
como redituable en votos a esta arena de política, a la vez que proponen que es más 
costoso obtener información para tomar posiciones en temas de política exterior 
para los actores que están fuera del Ejecutivo (Kegley y Wittkopf 1995). 

Por su parte Lisa Martin (2000), estudiando parte de la política exterior, mos-
tró que en asuntos de cooperación internacional no hay delegación total del Legislativo 
en el Ejecutivo, sino que existen momentos donde se realizan controles, bloqueos y 
cooperación entre poderes. A partir del análisis empírico comprueba cómo la dele-
gación no significa una total abdicación, siendo clave el momento en que se verifican 
divergencias entre las preferencias del principal y el agente, pudiendo generarse con-
flictos. 

A partir de este señalamiento, debe recordarse que los partidos inciden en la 
política exterior ejerciendo directa influencia en la toma de decisiones en el ámbito 
del Poder Ejecutivo (en gobiernos de partido o de coalición), a través del Presidente, 
del Ministro de Relaciones Exteriores u otros ministros que, integrando el Gabinete, 
pueden participar de las decisiones en política exterior. O indirectamente al parti-
cipar del sistema de pesos y contrapesos en el proceso de la política, sea mediante la 
intervención del Parlamento en la ratificación de tratados, convenios u otras norma-

desarrollado en el trabajo de Judith Goldstein y Robert Keohane (1993).

tivas relativas a la política exterior, o a través de la fiscalización y el control político 
del Legislativo sobre el Ejecutivo (Onuki y Oliveira 2010: 146). Los partidos tam-
bién pueden ejercer su influencia sobre la burocracia especializada del Ministerio de 
Relaciones Exteriores, sea a través de la conducción política de los cargos de direc-
ción, o mediante el relacionamiento informal entre los diplomáticos y los políticos. 
Por más aisladas que se encuentren, las burocracias siempre pueden ser permeadas 
por la política partidaria.

La literatura que da importancia al Poder Legislativo y los partidos en la are-
na de la política exterior señala, en términos generales, tres aspectos que combinados 
o individualmente explican el posicionamiento de los actores. Uno de estos factores 
podría agruparse bajo la etiqueta conceptual de “intereses” al incluir aspectos como 
la intermediación y representación de intereses y la rendición de cuentas frente a su 
base electoral (constituency) (Fordham 1998; Conley 1999). Otros autores colocan 
el acento en aspectos institucionales como la disciplina partidaria (Malloy 2003), 
mientras que un grupo de autores dan un lugar central a la ideología (Therién y 
Noel 2000; Milner y Judkins 2004; Marks, Wilson y Ray 2006). Siguiendo este 
último enfoque, Janina Onuki, Pedro Feliú Ribeiro y Amâncio de Oliveira (2009), 
analizan votaciones nominales en política exterior demostrando que la ideología es 
un importante factor para explicar el voto de los diputados en esta arena en los casos 
de Argentina y Chile. 

A partir esta consideración de la importancia de la ideología como factor 
relevante para explicar la orientación de la política exterior, se aborda el estudio de 
Brasil y Uruguay (2003-2014). En el primer caso se abarcan ambos gobiernos de 
Luiz Inácio Lula da Silva y el primer gobierno de Dilma Rousseff, mientras que en 
el segundo se abordará el primer gobierno de Tabaré Vázquez y el de José Mujica. Tal 
como sostiene parte de la literatura antes referida, los partidos tienen un papel clave 
en la orientación de la política exterior, y por ello en este trabajo se les considera los 
actores centrales del proceso de esta política. Por lo tanto serán las unidades de aná-
lisis mientras que los parlamentarios se constituyen en unidades de observación, en 
tanto los emisores de discursos que vehiculizan ideas políticas. 

Se entenderá, entonces, por actor a un grupo o individuo con identidad, 
estrategia y recursos para llevar adelante su acción y por instituciones a las reglas 
formales e informales que son creadas y modificadas por los actores y a la vez con-
dicionan el comportamiento de los mismos (Acuña y Chudnovsky 2013). Tal como 
señaló Luis Eduardo González, sobre el caso uruguayo, colocar la mirada en el Le-
gislativo permite visualizar a los partidos, y particularmente el Senado se constituye 
en un espacio clave porque allí se concentran las figuras políticas más importantes 
(1993: 24). Para ambos casos es relevante analizar a los partidos en el Legislativo, 
al ser ejemplos de presidencialismo pluralistas (Lanzaro 2001: 15-49). El presiden-
cialismo de coalición brasileño (Abranches 1988) tiene lugar en un sistema multi-
partidario y con alta fragmentación, donde se registra la formación de mayorías por 
medio de coaliciones electorales y legislativas (Figueiredo y Limongi 1999; Santos 
2002). Mientras que en el caso uruguayo, el sistema electoral se constituyó en la 
clave estructuradora de un sistema multipartidista, hoy pautado por una competen-
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cia bipolar a nivel del sistema y a nivel intrapartidario, con partidos programáticos, 
integrados por fracciones altamente institucionalizadas, con alta visibilidad pública 
y fuertes liderazgos (Chasquetti y Moraes 2000). 

Como se señaló, para comprender las orientaciones de política exterior que 
impulsan los actores, sean partidos o fracciones, es necesario abordar la dimensión 
ideacional. Desde el institucionalismo discursivo Vivien Schmidt (2008) señaló que 
las ideas son el contenido de los discursos enmarcados en instituciones. Este enfo-
que teórico analiza la interacción de las ideas políticas en espacios estructurados por 
reglas para el debate democrático que generan una acción política basada en ideas 
pactadas o vencedoras.3 De esta manera, el institucionalismo discursivo busca com-
prender las ideas en el interior de un ambiente político estructurado para el debate 
de ideas y cómo la interacción resulta en una acción política objetiva y posterior, 
sea esta, por ejemplo, una política pública o un cambio en las reglas de la compe-
tencia electoral o el proceso de gobierno. El trabajo que aquí se presenta aborda las 
ideas de los representantes políticos en momentos de debate parlamentario en torno 
proposiciones legislativas, temas políticos, posiciones partidarias, acontecimientos 
domésticos relacionados con la política exterior o internacionales. 

Por otra parte, Sammuel Eldersveld (1982) señala que los partidos se es-
tructuran para disputar y actuar en tres dimensiones distintas pero confluentes: la 
electoral, la representativa y la ideológica. La dimensión ideológica se visibiliza en el 
campo del discurso político, donde las ideas son expuestas en ambientes discursivos 
estructurados para su examen y su debate. Esto hace necesario categorizar las ideas 
políticas. En el institucionalismo discursivo se definen tres niveles de abstracción de 
las ideas, ordenadas desde mayor a menor nivel de abstracción: las filosofías públicas, 
las ideas programáticas y las soluciones concretas de políticas (Mehta 2011). Cada 
uno de estos niveles de ideas tiene dos funciones paralelas, la cognitiva y la norma-
tiva. La primera define los objetivos y los propósitos, a partir de una forma de com-
prender los fenómenos, los problemas y su causalidad, dando así un mapa de ruta de 
posibles soluciones. Mientras que la segunda se centra en la definición de objetivos 
políticos a partir de valores (Schmidt 2002: 214). 

Las filosofías públicas ocupan el mayor nivel de abstracción y se constituyen 
en los grandes lineamientos que orientan la acción política de manera general. El 
segundo nivel, el de las ideas programáticas se centra en la definición de los proble-
mas, los asuntos a considerar, los objetivos, la forma de alcanzarlos, los métodos y los 
instrumentos para la acción. Mientras que las soluciones concretas de políticas son 
las propuestas específicas de acción para cada caso.

Algunos antecedentes sobre el mapeo de las preferencias sobre políticas, en-
marcadas dentro de las filosofías públicas de izquierda y derecha, han puesto la mi-
rada sobre los programas políticos de los partidos (Budge et al 2001 y Klingemann 
et al 2006, entre otros). Estos trabajos, a través de ejercicios inductivos, señalan que 
los posicionamientos de izquierda muestran preferencias por políticas favorables a 
la integración regional, mientras la misma es vista con desconfianza desde la dere-

3  El institucionalismo discursivo se aleja de visiones del discurso como la foucaultiana.

cha. Mientras la izquierda se alinea con principios antimperialistas, la segunda da 
un lugar de mayor importancia a los asuntos de defensa y seguridad internacional, 
a la vez que impulsa la libre empresa y cuestiona la planificación económica y el 
proteccionismo, en tanto elementos que se conjugan con la estrategia de inserción 
internacional propuesta por la izquierda. 

Los siguientes dos apartados se dedican a presentar los casos estudiados con 
el objetivo de construir una conceptualización sobre las ideas programáticas que 
definen qué es ser de izquierda o de derecha para los casos analizados. Este resultado, 
por su parte, podría ser utilizado para otros casos sudamericanos, en el marco tem-
poral de los primeros tres lustros del siglo XXII, de forma de medir el alcance de su 
validez. Luego de realizar estas consideraciones teóricas y metodológicas se abordan 
a continuación los casos propuestos. En cada uno de estos apartados se explicitan 
aspectos metodológicos específicos de cada caso.
 

3. Partidos políticos, discursos y política exterior en el Senado brasileño

Como se señaló anteriormente, las características institucionales del régimen de 
gobierno brasileño dan al Ejecutivo la iniciativa en política exterior. El Legislativo 
puede aprobar o rechazar tratados internacionales firmados por el Ejecutivo y, sola-
mente, los senadores tienen la potestad de aprobar nombramientos de embajadores 
y financiamientos internacionales. 

Desde el enfoque ideacional y utilizando el análisis de discurso como abor-
daje metodológico, un análisis más amplio de la política exterior brasileña, entre 
2003 y 2014, muestra que el debate parlamentario más frecuente y relevante en el 
Senado se refirió a las prioridades de inserción económica internacional de este país 
(Silva 2014). Por este motivo en este apartado se centrará el análisis en los principales 
asuntos debatidos en este eje: el Área de Libre Comercio de las Américas (ALCA) 
(2003-2006) y el Mercosur (2006-2012). 

Con este fin se analizaron todos los debates sobre estos asuntos que tuvieron 
lugar en la Comisión de Relaciones Exteriores del Senado brasileño. Debe señalarse 
que el Reglamento Interno del Senado Federal determina que las designaciones para 
las presidencias y los asientos en comisiones permanentes deben seguir el principio 
de la proporcionalidad entre los partidos conforme el resultado de las elecciones 
nacionales para cada casa legislativa. Así, el discurso político en este ámbito repro-
duce, reducidamente, los clivajes ideológicos y programáticos del sistema partidario 
brasileño. En este apartado se ilustra el análisis a través de la inclusión de fragmentos 
de discursos representativos de las posiciones de los partidos.

En términos generales, el discurso sobre la política exterior que presentan los 
partidos de izquierda –Partido Socialismo e Liberdade (PSOL),4 Partido Comunista 
do Brasil (PCdoB), Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Democrático Trabal-

4  El PSOL surgió en 2004 a partir de la salida de un conjunto de líderes del PT, destacándose la figura 
de Heloísa Helena.
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hista (PDT), Partido dos Trabalhadores (PT) y Partido Popular Socialista (PPS)– 
muestra la priorización de las relaciones Sur-Sur y de la integración sudamericana 
(especialmente en el contexto del Mercosur) como clave estructurante de sus prefer-
encias sobre el tipo de relacionamiento a privilegiar en esta arena, los aliados estraté-
gicos y el foco territorial a priorizar. 

En estos discursos el antimperialismo es un principio orientador de los posi-
cionamientos políticos. En los casos del PSOL y PCdoB la iniciativa de creación del 
ALCA, impulsada por Estados Unidos, fue interpretada como un acto imperialista. 
En este sentido, la senadora Heloísa Helena (PSOL) se refirió a una eventual firma 
del ALCA como “anexión” y “esclavitud” comercial (17/06/2003), y el senador Inácio 
Arruda (PCdoB) se refirió a la integración sudamericana como un freno al ALCA:

“O principal, o mais importante para a América do Sul é a nossa integra-
ção. [...] Esses países, especialmente os países que formam hoje o Mercosul, eles 
foram muito importantes para evitar a formação de outro bloco, que, do ponto 
de vista econômico, do peso de uma única nação, tornava essas nações quase 
que colônias, que era a formação do bloco a ALCA” (27/10/2009).

En este debate, los senadores de la izquierda más moderada, especialmente 
del PT, estructuraron un argumento a favor de una concepción de la integración re-
gional opuesta a la estrategia que privilegia la apertura comercial en clave liberal. Los 
principales fundamentos esgrimidos, asociados a una concepción neodesarrollista, 
se presentaban como formas de atender el interés nacional de Brasil. Los senadores 
Roberto Saturnino (09/05/2006) y Aloízio Mercadante (08/05/2008) afirmaron que 
la integración más importante, de América del Sur y de América Latina, debe ser 
la integración política. Los senadores Eduardo Suplicy (23/03/2006) y Flávio Arns 
(22/01/2004) argumentaron que el ALCA tenía como único objetivo el libre flujo de 
mercancías, mientras que el Mercosur implica un proceso de integración que atiende 
otras dimensiones más allá de lo económico y comercial (31/03/2005).

El centrista Partido do Movimento Democrático do Brasil (PMDB), socio 
coalicional del PT,5 manifestó un apoyo a la integración a partir de una concepción dife-
rente al PT. Su visión positiva de la integración echa raíces en un enfoque nacionalista 
del desarrollismo pero no identificado con la izquierda. A pesar de tener concepciones 
diferentes al PT en política exterior, el posicionamiento fue convergente entre ambos en 
relación al rechazo al ALCA. En este sentido señalaba el senador Pedro Simon (PMDB), 
en la Comisión de Relaciones Exteriores del Senado, señalaba: “Acho que o Brasil teve 
uma vitória, porque o americano queria criar uma entidade que fosse uma nova organização 
americana de livre comércio, onde o americano dominaria.” (12/11/2009). 

Desde los partidos de izquierda, los tratados de libre comercio (TLC) bi-
laterales entre los países latinoamericanos y los Estados Unidos son evaluados como 
perjudiciales y opuestos a la integración regional sudamericana. Debe señalarse que 

5  Durante el primer periodo de gobierno de Lula algunos integrantes del PMDB, en forma individual y 
asumiendo cargos, brindaron apoyo político al gobierno, pero éste no contó con el apoyo del partido en su 
totalidad. Posteriormente el PMDB se constituyó en socio de coalición para el segundo gobierno de Lula.

esta visión generalizada en la izquierda también aparece en el PMDB, pero en este 
caso asociada a una visión nacionalista. La iniciativa uruguaya de negociar un TLC 
con los Estados Unidos recibió una contundente crítica desde este partido por ser 
entendida como perjudicial para los intereses nacionales de Brasil. Pedro Simon 
afirmaba: “O Uruguai está querendo sair, o Uruguai está negociando diretamente, com 
o Presidente, com o Presidente americano, imitar o México, imitar o Chile, fazer uma 
negociação direta de Governo a Governo e sair do Mercosul.” (16/05/2006). 

Por el contrario, los partidos de derecha –Partido da Social Democracia 
Brasileira (PSDB), Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), Partido Progressista (PP), 
Partido Republicano Brasileiro (PRB) y Democratas (DEM)6– sostienen en sus ideas 
programáticas el libre comercio como la clave estructuradora de la política exterior 
y defienden los acuerdos de libre comercio como el instrumento más eficaz para la 
concreción de la estrategia aperturista. 

Desde partidos posicionados a la derecha, la integración con los países 
sudamericanos (especialmente el proceso de Mercosur) y las relaciones especiales 
con países en desarrollo (relaciones tipo Sur-Sur) solamente se consideran posi-
tivamente si se encuadran dentro de una lógica de pragmatismo7 y de ventajas 
comerciales. El senador Arthur Virgílio fue, hasta 2010, uno de los principales 
portavoces en política exterior del opositor PSDB en el Senado. Su discurso ejem-
plifica la preferencia, de los partidos situados más a la derecha, por el ALCA y los 
TLC, en detrimento del Mercosur:

 
“Eu vejo que é um golpe de morte no Mercosul, que o Mercosul agoniza, e eu 
sou a favor de entendimento altivo, mas de entendimento com a ALCA. Eu sou 
a favor de nós estreitarmos os laços com países parecidos conosco, como China, 
Índia, África do Sul. Eu sou a favor disso, mas percebo que nós não vamos 
poder permitir que fique nascendo uma ALCA às nossas costas. E a minha 
indagação primeira é Mercosul, ou seja, Mercosul está a meu ver virando uma 
ficção. […] eu sou a favor da entrada da Venezuela e da América do Sul inteira 
no Mercosul, mas ele entra com a cabeça de liderar o bloco do Mercosul, ele não 
tem a menor condição objetiva de fazê-lo e entra para voltar o Mercosul contra 
a ALCA, para voltar ao Mercosul contra os interesses da União Européia.” 
(02/08/2006).

6  Constituido en 2007 como proceso refundacional del Partido da Frente Liberal (PFL).
7  La contraposición entre una política exterior orientada por la ideología o por el pragmatismo ha sido 
una de las claves analíticas de la literatura sobre los casos latinoamericanos. Gian Luca Gardini y Peter 
Lambert (2011) definen a la ideología como una perspectiva cognitiva y normativa que guía la acción más 
allá de las situaciones concretas en las que se tenga que desarrollar la política. Por otra parte el pragmatismo 
es definido por un accionar maximizador de beneficios, en relación a los objetivos políticos delineados y 
en función de los recursos disponibles. Si bien se utiliza esta categorización para conceptualizar, explícita 
o implícitamente, algunas de las ideas programáticas que se incluyeron en el cuadro 3, debe señalarse que 
la misma puede recibir comentarios críticos. Por una parte, acciones en política exterior que pueden verse 
como ideológicas pueden ser pragmáticas, a la vez que la concepción pragmática, tal como aparece en el 
discurso de algunos legisladores, es a la vez ideológica al ser también una perspectiva cognitiva y norma-
tiva. La problematización de estos conceptos queda para una agenda de investigación futura que deberá 
profundizar sobre ambos polos de este continuo como conjuntos de ideas cognitivas y normativas.
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Desde la oposición el senador José Agripino, líder del partido de derecha 
DEM, afirmó que “O nosso Mercosul, na minha opinião, está cambaleante, ele está mal, 
ele está mal. Pode, atravessadas as crises, pode voltar a existir. Mas eu acho que é oportuno 
que o assunto ALCA volte à Ordem do Dia” (12/11/2009). El Mercosur es, para los 
partidos de derecha, válido solamente como instrumento de inserción en TLC con 
otros países y con otras zonas de libre comercio, como la Unión Europea. 

Otro debate parlamentario que también visibilizó la oposición de filosofías 
públicas de izquierda y derecha se refirió a la entrada de Venezuela al Mercosur. Este 
debate también provocó la confrontación de posiciones sobre el proceso de inte-
gración. Desde la izquierda el ingreso de Venezuela fue defendido con argumentos 
que iban desde el latinoamericanismo hasta aspectos vinculados a los beneficios para 
el desarrollo regional que el ingreso de este país le aportaría al proceso. Mientras que 
la derecha, con un discurso que acusaba de “ideologización” de la política exterior, 
proponía el pragmatismo en las relaciones comerciales con los países latinoamerica-
nos. Desde estos partidos se fue construyendo un discurso contrario al proceso de 
integración del Mercosur, donde el mismo se constituía como una limitante para 
una mejor inserción comercial, a la vez que se lo visualizaba como un espacio impul-
sado por gobiernos ideológicamente afines. Como se verá en el próximo apartado, 
en Uruguay también se desarrolló una narrativa sobre el Mercosur con las mismas 
características.

4. Partidos políticos, discursos y política exterior en el Senado uruguayo

En Uruguay la política exterior es conducida por el Ejecutivo, sea a través del Presi-
dente, de éste actuando junto al Ministro de Relaciones Exteriores o con su gabinete 
reunido en el Consejo de Ministros. En temas económico-financieros y de inserción 
comercial internacional el Ministerio de Economía y Finanzas juega un papel cen-
tral, a la vez que el Ministerio de Defensa Nacional también lo hace en los temas de 
su competencia.8 En situaciones específicas compiten o cooperan en la toma de deci-
siones, emergiendo en algunos casos el centro presidencial como ámbito de abordaje 
de la política exterior. El Legislativo9 tiene la potestad de ratificar o rechazar los 
tratados que el Poder Ejecutivo suscribe, pudiendo bloquear las iniciativas, a la vez 
que tiene capacidades de fiscalización sobre el Ejecutivo.10 

Desde la vuelta a la democracia en 1985, se registraron tres gobiernos de 
partido (uno minoritario y dos mayoritarios) y tres gobiernos de coalición (siendo 
mayoritarios en una gran cantidad de años). Los presidentes, en términos generales, 
reservaron el cargo de Canciller para su partido e incluso para su propia fracción. 

8  Si bien hay otras unidades estatales, a nivel nacional y subnacional, involucradas en el proceso, no se las 
detalla aquí para focalizarse en el argumento.
9  El Senado y la Cámara de Diputados poseen, cada una, una Comisión de Asuntos Internacionales 
que puede proponer modificaciones a la legislación, aunque en la práctica la tasa de modificación es baja 
(Chasquetti 2014a).
10  Mediante el pedido de informes, el llamado de ministros en régimen de comisión general o a sala, este 
último con la posibilidad de censurar al titular de la cartera si se logran los votos necesarios en la Cámara.

Cuando esto no ocurrió, se utilizó para cohesionar al partido ofreciéndolo a la se-
gunda fracción más votada de su partido o como parte del pacto coalicional cuando 
se integró a un representante del partido socio (Chasquetti, Buquet y Cardarello 
2013). Estos partidos, programáticos y cohesionados, muestran –al igual que las 
coaliciones– un alto grado de disciplina en el parlamento, lograda mediante recursos 
institucionales que los líderes de fracción poseen para disciplinar a sus legisladores 
(Chasquetti 2014b). 

Desde la vuelta a la democracia en 1985, la agenda de la política exteri-
or uruguaya tiene en su centro los aspectos económico-comerciales (López Burian 
2015: 153-163). En este análisis se aborda el debate sobre la inserción económica 
internacional del Uruguay, que contrapuso la apertura comercial en clave liberal a 
la apuesta regional en clave de integración productiva. Para ilustrar este debate se 
recogen argumentos de los discursos de los senadores en las instancias de discusión 
sobre la propuesta de un TLC con Estados Unidos (2005-2007) y la posibilidad del 
ingreso de Uruguay como miembro pleno de la Alianza del Pacífico (2013-2015). 
Ambas situaciones fueron discursivamente construidas como una alternativa di-
cotómica entre la apuesta a la región versus la apertura al mundo, y particularmente 
en sintonía con Estados Unidos, a la vez que mostraron convergencias y divergencias 
a nivel inter e intrapartidario. Se analizaron todas las sesiones del Senado donde se 
debatieron los temas seleccionados y su análisis se presenta estructurado a partir 
de dimensiones temáticas que se sintetizarán en las conclusiones. La elección del 
Senado se fundamenta en que es el lugar ocupado por la mayoría de los jefes de 
partidos y de fracciones, por lo tanto permite visibilizar las posiciones de los actores 
más relevantes y representativos.  

En primer término debe señalarse que la llegada del Frente Amplio (FA) 
al gobierno, y por lo tanto la alternancia ideológica, generó un cambio en la ori-
entación de la política exterior (Luján 2010). Esto llevó a que los partidos Nacio-
nal (PN) y Colorado (PC), socios coalicionales en la posdictadura, construyesen el 
discurso de la ruptura de consensos en política exterior. En este sentido, durante el 
debate sobre la firma de un TLC con Estados Unidos, Jorge Larrañaga, líder del PN 
en ese momento, señalaba: “La política exterior debe ser una política de Estado […] 
cuando este Gobierno comenzó a funcionar, la política exterior ha sido una política de 
partido.” (22-23/08/2006).11 

En aquel debate, uno de los elementos centrales de divergencia fue el papel 
del Estado en la inserción internacional. Larrañaga recogía las expresiones del Min-
istro de Relaciones Exteriores Reinaldo Gargano al decir que: “[…] el señor Canciller 
sentenció que la inserción internacional debe respetar aquélla definida por el programa 
del Frente Amplio– ante todo: defender la producción nacional.” (22-23/08/2006). 
Y en el debate sobre el ingreso de Uruguay como miembro pleno de la Alianza del 
Pacífico, en 2013, Constanza Moreira (FA) refiriéndose a los miembros de dicho 
bloque señaló: “Estos países se han autodefinido como una alternativa al estatismo del 

11  Todas las citas de estas fechas corresponden al Diario de Sesiones de la Cámara de Senadores Nº 109, 
T. 435, disponible en: http://www.parlamento.gub.uy/sesiones/AccesoSesiones.asp?Url=/sesiones/diarios/
senado/html/20060822s0034.htm
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Atlántico, al que pertenece Uruguay, Argentina y Brasil. Un país estatista como Uruguay, 
¿a qué otra cosa podría pertenecer?” (09/07/2013).12

Al igual que en Brasil, actores de centroderecha contraponen un accionar 
pragmático en política exterior, visto como el correcto, mientras consideran al accio-
nar de izquierda como ideológico. En este sentido señalaba Francisco Gallinal (PN) 
en 2006: “El ingreso de Venezuela al Mercosur, […] está basado en la opinión del propio 
Gobierno en cuanto a una afinidad de carácter ideológico. La resolución que adopta el 
Mercosur […] rechazando al ALCA, también es una definición con un contenido ideoló-
gico muy decidido y muy claro […].” (22-23/08/2006).

Criticando esta postura, Alberto Couriel (FA) manifestaba: “A veces se acos-
tumbra a decir que los que hablan de ideología son los de la izquierda– y en realidad los 
hay, pero muchas veces los ideólogos son los de la derecha, que entienden que una cosa es 
necesariamente buena aunque los fundamentos que se puedan dar no tengan nada que 
ver con la realidad.” (22-23/08/2006). Esta discusión hace referencia al carácter de 
los intereses nacionales. Subjetivos en su construcción para unos y objetivos para 
otros, solamente necesitando la racionalidad técnica para su correcta formulación, 
como señalaba el ex Ministro de Economía y Finanzas Isaac Alfie (PC) al decir que: 
“No se puede seguir esperando una discusión ideológica viendo que el mundo pasa– no se 
puede seguir dependiendo de ideologías perimidas– debemos entrar al mundo moderno.” 
(22-23/08/2006).

Este razonamiento por parte de algunos actores también fundamenta la ne-
cesidad de la apertura al mundo en clave liberal como estrategia de inserción. En este 
sentido Larrañaga señalaba en 2006 que:

“El Partido Nacional cree en el Mercosur, pero no en éste de la hipocresía, de la 
pequeñez, de la estridencia, de los discursos populistas […]. El Mercosur es un 
proyecto comercial […] abierto que le permita al país insertarse en la región 
[…] que nos posibilite abrirnos al resto del mundo. […] el Mercosur tiene que 
ser una oportunidad, pero no puede ser una trampa. […] los fines y objetivos 
[…] son esencialmente comerciales y se resumen en la constitución de un mer-
cado común.” (22-23/08/2006).

En el FA las posiciones internas en ambos debates –TLC y Alianza del pací-
fico– mostraron divergencias. Mientras se registraron posiciones fuertemente regio-
nalistas apostando a la integración productiva, otros –de fracciones moderadas– se 
manifestaron más favorables a la apertura comercial bilateral. En este sentido, Dani-
lo Astori (FA) quien era en ese momento Ministro de Economía y Finanzas señalaba 
en el marco del debate sobre la posibilidad de avanzar en un TLC con Estados Uni-
dos: “[…] la apertura del país […] es absolutamente fundamental para una economía 
pequeña como la nuestra […] nuestro rumbo de la política de inserción internacional se 
12  Todas las citas de estas fechas corresponden al Diario de Sesiones de la Cámara de Senadores Nº 
227, T. 509: http://www.parlamento.gub.uy/sesiones/AccesoSesiones.asp?Url=/sesiones/diarios/senado/
html/20130709s0029.htm

basa en la visión de regionalismo abierto, esto es, no en el proyecto regional como estación 
terminal porque la vinculación del Uruguay con el mundo no termina aquí, sino como 
algo muy diferente: una plataforma de lanzamiento al mundo.” (22-23/08/2006). A la 
vez que afirmaba la importancia de buscar acuerdos bilaterales.

Los partidos fundacionales (PN y PC) manifestaron su apoyo a la iniciativa 
del TLC y al ingreso de Uruguay como miembro pleno de la Alianza del Pacífico. 
En ambos casos Astori, y la fracción bajo su liderazgo, coincidió con el PN y el PC 
sobre el rumbo a tomar. En ambos casos la postura aperturista fue bloqueada por la 
interna del FA. El posicionamiento a favor del TLC se registró de forma unánime 
en el PC y el PN. Larrañaga, en 2006, señalaba que: “[…] No existe otra alternativa 
viable: es TLC o nada.” (22-23/08/2006). Y en 2013 sostenía que: “Se puede tener un 
TLC con Estados Unidos a través de la Alianza del Pacífico o […] con la Unión Euro-
pea.” (09/07/2013). 
Desde la izquierda emergió un discurso contrario a los TLC, particularmente des-
confiado con Estados Unidos y apostando a la región y las relaciones Sur-Sur. En 
2013 Eduardo Lorier (FA) afirmó que la Alianza del Pacífico busca: 

“[…] impedir la consolidación de la integración regional y aislar a Brasil, pero 
también aislar a Argentina y a Venezuela.” A la vez que la visualizaba como 
“[…] la pata americana, es la cabeza de playa del Acuerdo de Asociación Trans-
pacífica, que Estados Unidos pretende convertir en el brazo económico de su 
megaproyecto militar para contener a China. […] es dificilísimo hablar de un 
Mercosur potente cuando las derechas continentales se suman a la Alianza del 
Pacífico.” (09/07/2013).

El análisis de los discursos también revela otra dicotomía relacionada con las an-
teriores. Para la izquierda los asuntos políticos presentan, en ocasiones, una mayor 
relevancia que los económicos. La crítica a esta postura era expresada por el excan-
ciller del PN Sergio Abreu: “Estamos anestesiados por simpatías políticas que son muy 
importantes y muy legítimas, pero no acumulamos por sublemas, señor Presidente– los 
países no tienen amigos, tienen intereses.” (22-23/08/2006).

El desacuerdo también emergió en relación al control de los recursos por 
parte del Estado y el proteccionismo. Sobre el freno a las privatizaciones mediante 
iniciativas populares, acontecidas en la década de 1990 e inicios de los 2000, y seña-
lando los impactos de un TLC con Estados Unidos señalaba Sergio Abreu:

“¿El Gobierno quiere mantener o no el sistema de monopolios públicos? […] 
Los plebiscitos que se hicieron quedaron supeditados a una gran negociación 
con Estados Unidos, donde el imperio nos dice que para la inserción externa 
del país tenemos que desmantelar lo que decidimos por la vía de la soberanía 
popular. ¿Es un tema nuestro? No, porque siempre hemos sostenido una posi-
ción diferente– es un tema de la fuerza de Gobierno que lo tendrá que laudar.” 
(22-23/08/2006).
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Desde la llegada del FA al gobierno, y particularmente durante el gobierno de José 
Mujica, la política exterior uruguaya se fue constituyendo en una de las arenas de 
mayor debate político en el país. Desde el FA, no sin disonancias internas, se planteó 
un discurso que hizo énfasis en la región, las relaciones con el Sur emergente y dando 
al Estado un papel central en el desarrollo y la inserción internacional. La narrativa 
que propone la estrategia de apertura comercial, muchas veces la fundamenta como 
el fruto de la aplicación de la racionalidad técnica. Con estas palabras lo expresaba en 
2006 Luis Alberto Heber (PN): “Me refiero a las instrumentaciones y adecuaciones que 
ha puesto en práctica a lo que es hoy un mundo pragmático, comercial y globalizado. Los 
que no se prepararon para esos cambios sumieron a sus pueblos en la pobreza y en la mise-
ria– eso es muy claro.” (22-23/08/2006). De una forma similar a la del caso brasileño, 
las posiciones aperturistas consideran positivo el impacto de la globalización, sos-
tienen el liberalismo económico como el mejor plan de desarrollo y el “pragmatismo” 
como estrategia dominante.

5. Consideraciones finales

Luego de analizar los discursos políticos de los partidos sobre la política exterior 
en los casos seleccionados, se presenta en el cuadro 3 una síntesis de las ideas pro-
gramáticas que se pueden organizar de forma subordinada a las filosofías públicas de 
izquierda y de derecha. Como se señaló anteriormente, las ideas programáticas son 
centrales en la definición de los problemas, los asuntos a considerar, los objetivos, la 
forma de alcanzarlos, los métodos y los instrumentos para la acción política que se 
concretará en acciones específicas.

Cuadro 3. Ideas programáticas clasificadas por filosofías públicas de izquierda 
y de derecha sobre política exterior

Izquierda Derecha

Inserción comercial internacional planeada y 
centralizada por el Estado

Inserción comercial internacional competitiva y 
descentralizada 

Relaciones exteriores basadas en ideologías 
políticas y económicas afines

Relaciones exteriores basadas en el pragma-
tismo político y económico

Integración económica esencialmente regional 
(Mercosur, América del Sur y Latina) 

Apertura y relacionamiento económico con 
bloques y países diversos (Unión Europea, 
EEUU, NAFTA, etc.), más allá de la integración 
regional 

Actitud crítica frente a los acuerdos de libre 
comercio

Apoyo a los acuerdos de libre comercio

Cuestionamiento al libre flujo de mercancías Defensa del libre flujo de mercancías

Priorización de las relaciones Sur-Sur
(independientemente de su relevancia comercial)

Enfoque en Relaciones Norte-Sur y en relaciones Sur-
Sur (solamente países relevantes comercialmente)

Enfoque en relaciones políticas internacionales Enfoque en relaciones económicas internacionales

Mayor proteccionismo doméstico frente al 
comercio internacional

Mayor liberalización doméstica frente al com-
ercio internacional

Impulso de la reforma profunda de todo el 
sistema multilateral (restructuración)

Reformas puntuales en el sistema multilateral 
(mejorías)

Crítica a la globalización y al liberalismo comercial Defensa de la globalización y del liberalismo 
comercial

Discurso de nacionalización, monopolio o 
control del Estado sobre recursos y empresas 
estratégicas o energéticas

Discurso de desnacionalización o de libre com-
petencia en la exploración y explotación de 
recursos estratégicos o energéticos

Fuente: Elaboración propia a partir de Silva (2014: 245).

El ejercicio analítico realizado muestra cómo el discurso sobre la política ex-
terior de los senadores en Brasil y Uruguay está estructurado en una lógica partidaria 
que opone izquierda y derecha, de forma antagónica, con características comunes en 
ambos casos, y que es congruente con las dinámicas de competencia y cooperación 
que generan las instituciones electorales y de gobierno en ambos casos. La filosofía 
pública de derecha muestra preferencias por la apertura comercial al mundo, a partir 
de un énfasis marcadamente económico y normativamente liberal, en el marco de 
una estrategia de acción justificada como pragmática. Esta forma de inserción co-
mercial internacional busca ser competitiva y descentralizada, teniendo en los acuer-
dos de libre comercio un instrumento acorde con la misma, que tiene efectos que 
producen liberalización doméstica frente al comercio internacional. A este planteo 
se contrapone una filosofía pública de izquierda que propone, en política exterior, 
una apuesta a la integración regional, no solamente en lo comercial sino también en 
lo político, a la vez que prioriza las relaciones Sur-Sur. En lo económico, desde esta 
perspectiva, en algunos planteos emerge el impulso de la integración productiva de 
la mano de estrategias proteccionistas (nacionales y regionales), con una perspectiva 
neodesarrollista. En este sentido, la priorización regional o la apertura al mundo 
parecen responder a posicionamientos tácticos para el desarrollo, siendo unos esta-
tistas (con grados variables de proteccionismo) mientras otros visualizan en el libre 
comercio la clave estructuradora para alcanzar sus objetivos. Adicionalmente debe 
agregarse que cada filosofía política se compone de ideas que poseen funciones cog-
nitivas y normativas, generando comprensiones y evaluaciones diferentes sobre el 
funcionamiento y los efectos del sistema internacional, la globalización y las reglas 
que componen los regímenes internacionales.13 

Por otra parte, en términos generales, este trabajo buscó construir una carac-
terización de las filosofías públicas de derecha e izquierda en política exterior a partir 
de la interacción entre propuestas teóricas del institucionalismo discursivo y el análi-
sis del discurso parlamentario al estudiar dos casos. La conceptualización de las ideas 

13  Según Stephen Krasner los regímenes internacionales son principios, normas, reglas y procedimientos 
de decisión en torno a los cuales convergen las expectativas de un determinado campo de actividad (1982). 
Por su parte Robert Keohane y Joseph Nye conceptualizan a los regímenes internacionales como redes de 
reglas, normas y procedimientos que configuran el comportamiento y controlan sus efectos en un campo 
de actividad (1988).
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programáticas en política exterior que se encuentran dentro de las filosofías públicas 
de izquierda y derecha en los casos estudiados, presentada en esta sección, merecería 
ser analizada para otros casos sudamericanos del mismo período para poder compro-
bar su alcance, a la vez que hacerla dialogar con otras variables relevantes señaladas 
por la literatura para observar sus influencia en la orientación de la política exterior 
que efectivamente logran impulsar los gobiernos. 
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LICENCIAS PARENTALES Y ABORTO: CONSTRUCCIÓN POLÍTICA Y 
TRADUCCIÓN DISCURSIVA EN LA AGENDA DE GÉNERO EN URUGUAY

Parental leave and abortion: policy construction and discursive translation in the gender 
agenda in Uruguay

Belén Villegas* 

Resumen: Este artículo tiene dos propósitos. Por un lado, realiza una reflexión crítica de la agenda de 
género en Uruguay a través del análisis de la Ley de interrupción voluntaria del embarazo (18.987) y la 
Ley de licencias parentales (19.161). Bajo el supuesto teórico de que los discursos y las ideas son cruciales 
en la formación y la transformación de la política, se indaga la construcción discursiva de ambos procesos, 
en su constitución como problema político y social. Por otro lado, se busca dar cuenta del mecanismo por 
el cual dichas demandas logran convertirse en políticas. Se argumenta que las posibilidades de éxito de 
estos proyectos, está sujeta a dos mecanismos interrelacionados: i) la salida de los temas de lo privado y el 
abandono de los aspectos “controversiales”, como condiciones necesarias, aunque no suficientes para que 
sea aprobado y ii) una coyuntura política favorable a dicha demanda.

Palabras clave: feminist policy making, creencias causales, agenda política

Abstract: This article has two purposes. First, it offers a critical analysis of the gender agenda in Uruguay 
through the analysis of the law of abortion (18.987) and the law on parental leave (19.161). It is assumed 
that the speeches and ideas are crucial in the formation and transformation of politics. As such the article 
explores the discursive construction of both processes as a political and social problem. Second, it will be 
shown the mechanism through which these demands become policies. It is argued that the likelihood of 
success depends on two interrelated mechanisms: i) the exiting of the private sphere and the loss of its 
“controversial” dimension as necessary conditions, but not sufficient to be approved, and ii) a favorable 
political situation.

Keywords: feminist policy making, causal beliefs, political agenda

1. Introducción

La llegada de partidos con orientación “progresista” en gran parte de los gobiernos 
latinoamericanos supuso un cambio en la orientación política de gran parte de la 
región.  Este cambio representó una clara señal en el impulso a la construcción de 
matrices sociales que mejoren la situación de “las mujeres”, aunque con importantes 
diferencias según las trayectorias en la provisión de bienestar de cada país. 
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